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Introducao:

Em 23 de maio de 2023, a Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei Complementar
93/2023. A proposta foi aprovada como substitutivo de plenario apresentado pelo relator Dep.
Cléudio Cajado (PP/BA). Em seu substitutivo, o relator introduziu diversas alteracdes em relagdo ao
projeto original apresentado pelo Poder Executivo, dentre elas a inclusdo da Complementagdo da
Unido ao Fundeb no limite de despesas do Poder Executivo. O objetivo principal desta nota ¢
apresentar uma estimativa da pressao que a inclusdo da Complementacdo da Unido no teto dos gastos
ensejard sobre os demais itens da despesa nos préximos anos. Estimamos para o ano que vem um
impacto de R$ 4,7 bilhoes de reais, com efeito crescente até 2030, caso o texto aprovado na Camara

dos Deputados seja mantido pelo Senado Federal.
Argumentos Técnicos Pela Exclusdo da Complementacio:

A pedido do relator do PLP 93/2023, as Consultorias de Or¢camento e Legislativa da Camara

dos Deputados produziram um informativo para detalhar os critérios adotados para inclusdo e



exclusio de itens de despesa do teto de gastos na versdo do substitutivo!. O objetivo do informativo
foi apresentar os critérios técnicos que subsidiaram a elaboragdo da proposta.

A secdo III do documento descreve os quatro critérios utilizados para exclusdo da base e do
limite de despesas. Sdo eles: (i) despesas que decorrem da reparticdo de receitas; (ii) despesas neutras
do ponto de vista fiscal; (iii) despesas imprevisiveis, urgentes e relevantes, abertas por crédito
extraordinario; e (iv) despesas sazonais que comprometem os limites da Justica Eleitoral. Ao explicar
a inclusdo da Complementacdo da Unido ao Fundeb, os autores argumentam que o critério de
reparticdo de receita ndo se aplica porque “ndo derivam de reparticdo de receita, nem sdo
imprevisiveis, e também ndo se enquadram como despesas neutras do ponto de vista fiscal” (p. 7).
Ainda que concordemos que as despesas ndo sdo neutras do ponto de vista fiscal, discordamos da
conclusdo de que a complementacdo ndo deriva de reparticdo de receitas. Ora, a regra que define o
valor da Complementagdo da Unido (dada pela Emenda Constitucional 108/2020) deixa claro o
carater de vinculagdo de receita da complementacdo ao definir que seu valor ¢ dado por uma aliquota
percentual sobre o valor do Fundeb. Logo, se os valores do Fundeb sdo excluidos do teto por este
critério, o mesmo deve valer para a Complementacdo. Para além dos argumentos aqui levantados,
existe ainda uma realidade fética: a propria apuragdo da Secretaria do Tesouro Nacional da execugdo
orcamentaria do Fundeb reporta que cerca de 30% de seu valor tem origem em recursos da Unido?”.

Por fim, vale discutir a implicagdo direta da inclusdo da Complementa¢do da Unido no limite
de despesa. Como a regra da complementacdo ¢ definida por dispositivo constitucional, a
complementacdo crescerd segundo suas regras de vinculagdo ao Fundeb. Ou seja, sempre que o
crescimento real da complementag¢do dado por essa regra for maior do que o crescimento real da
despesa permitido pelas regras do regime fiscal, a complementacdo do Fundeb pressionara as demais

despesas. Nas palavras do informativo da Consultoria de Or¢amento do Senado Federal®:
“Importante observar que o Substitutivo ndo prevé excluir a complementa¢do da Unido ao Fundeb
do teto de gastos. Contudo, permite que o aumento dessa complementagdo que ocorrera anualmente
de 2024 a 2026, conforme prevé o disposto art. 212-A, caput, incisos IV e V, da Constitui¢do, seja
acrescentado ao limite individualizado do Poder Executivo. Obviamente, o efeito nao é o mesmo
daquele que poderia advir do afastamento da incidéncia do teto de gastos sobre a
complementacio ao Fundeb. De fato, o crescimento dessa despesa é funcdo ndo apenas dos

percentuais previstos na Constituicio para o triénio, mas também do aumento da arrecadacio

! Substitutivo ao PLP 93/2023 (Regime Fiscal Sustentavel): critérios adotados para aplicacdo da regra que limita
despesas primarias — inclusdo/exclusio no teto. Informativo Conjunto No. 2/2023, Consultoria de Or¢amento e
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, 18 de maio de 2023.

2 Informagdo extraida das tabelas de 2022 e 2023 (acumulado até abril) sobre a execugdo orgamentaria das
“Transferéncias ao Fundo de Manutencao ¢ Desenvolvimento da Educacio Basica (FUNDEB)” (ver Planilha Resumo,
Linha 92). O valor de 30% se refere ao percentual apds excluir a complementagdo da Unido. Se a complementagao for
incluida, esse percentual sobe para valores préximos a 40%.

3 Substitutivo ao PLP 93/2023 - Novo Arcabougo Fiscal (Parecer Preliminar de Plenario n® 1 - PRLP 1). Nota
Informativa. Consultoria de Or¢amento do Senado Federal.



https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/InformativoConjunto22023Despesasincludasnoteto_18_maio_2023_final.pdf
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/transferencias-ao-fundo-de-manutencao-e-desenvolvimento-da-educacao-basica-fundeb/2023/114
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/sto-2023-00936-nota-informativa-281519-principal-305040-validado.pdf
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/sto-2023-00936-nota-informativa-281519-principal-305040-validado.pdf

de determinadas receitas no Ambito da Unido e dos demais entes da Federacao. Sendo assim,
estando a complementacdo ao Fundeb compreendida no teto de gastos, seu crescimento em
decorréncia do aumento da arrecadacio devera comprimir as despesas discricionarias.” (p. 13,

grifos nossos)

Estimativa de Impacto: pressiao da inclusio da complementacio no teto dos gastos

Dados:

Para simular o impacto da inclusdo da Complementag¢do da Unido no teto dos gastos segundo
as regras definidas no texto aprovado na Camara dos Deputados, precisamos definir um cendrio para
evolucdo dos principais pardmetros e variaveis que compdem o Regime Fiscal Sustentavel. De modo
a evitar uma discussdo sobre o modelo de simulagdo e os parametros escolhidos, optamos por utilizar
projecdes fiscais realizadas pelo proprio Poder Executivo. Idealmente, seria importante utilizar as
projecdes que subsidiaram a elaboragdo do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) 2024,
por serem as projecdes mais atualizadas e que subsidiaram a elaboragdo da proposta. Porém, ainda
que o Poder Executivo tenha feito proje¢des para o Fundeb para estimar suas despesas obrigatorias
no PLDO, esta informagdo ndo é apresentada de forma desagregada no Anexo de Metas Fiscais®. Por
este motivo, adotamos as proje¢des apresentadas no ultimo Relatério de Projegdes Fiscais publicado
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) de dezembro de 2022°. De forma a manter a analise
consistente com o modelo de projecdo utilizado pela STN, mantivemos a mesma proje¢do para

inflacdo utilizada pela STN.

Metodologia:

A Tabela 1 apresenta a memoria de célculo de nossa estimativa de impacto.

O primeiro passo foi calcular o valor do crescimento real da receita primaria segundo o conceito
definido no projeto. Tal parametro ¢ importante, pois define a taxa de crescimento real permitida para
as despesas primarias sob o teto de gasto. A parte A da tabela apresenta o calculo da receita primaria
segundo critério definido no Art. 5° do texto aprovado. Da lista de dedugdes da receita primaria

definidas no paragrafo 2° do artigo, apenas os incisos IV e V ndo sdo discriminados na publicacdo da

* Ao se referir sobre os principais itens das despesas obrigatérias, o PLDO 2024 traz a seguinte
informagao: "Complementacdo da Unido ao Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educa¢do (FUNDEB): dada a promulgagdo da Emenda Constitucional n° 108, de 26 de
agosto de 2020 considerou-se, no cendrio para 2024 a 2026, o aumento da Complementa¢io em questio nos termos
da referida emenda, calculada sobre as projecdes das receitas que compdem esse fundo atualizadas”(p. 23). Anexo
IV Metas Fiscais. PLDO 2024.

> Relatorio de Projecoes Fiscais 2°. Semestre de 2022. Secretaria do Tesouro Nacional.



https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2024/proposta/Anexos/Anexo_IV.pdf
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2024/proposta/Anexos/Anexo_IV.pdf
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-projecoes-fiscais/2022/21

STN®. Utilizando o valor nominal para a receita priméria (definida no conceito do regime fiscal) € o
cendrio de inflagdo utilizado pela STN em suas simulagdes, vemos que o cenario utilizado ¢ bastante
otimista para o crescimento real da receita, de modo que apenas a partir de 2027 o crescimento real
das despesas seria constrangido pelo limite superior de 2,5% caso o governo cumpra a meta de
resultado primario (parte B, linha 8.1). Em termos praticos, isto implica um cendrio bastante otimista
para a pressdo que a inclusdo da complementacdo pode exercer sobre as demais despesas sob o teto,
j& que o crescimento real permitido para as despesas como um todo é bastante positivo.

O segundo passo, apresentado na parte C da tabela, consistiu em calcular o valor projetado para
os proximos anos para o Fundeb e para Complementagdo da Unido. Como a STN apresenta as
projegdes para os valores nominais da complementacdo da Unido, calculamos as projecdes implicitas
para o Fundeb a partir da regra de vinculagdo que define o valor da complementagdo dada pelo Art.
60 dos Atos das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCTs). Novamente utilizando a projecao
de inflacdo do cendrio da STN, calculamos o valor da Complementagdo ¢ do Fundeb a pregos
constantes de 2023.

Por fim, na parte D da tabela, calculamos a pressdo que a inclusdo da complementagdo ensejara
sobre as demais despesas incluidas no teto dos gastos. Como a ideia ¢ avaliar o impacto de forma
isolada da inclusdo da complementacdo no teto de gastos, tratamos como constantes a evolucao de
todos os demais itens da despesa. Assim, calculamos o limite de despesa para a Complementacao da
Unido seguindo as regras definidas no texto aprovado e os parametros calculados anteriormente. Este
limite ¢ composto de dois itens: (i) o crescimento real permitido para as despesas sob o teto (o que
vale para todos os itens da despesa sob o teto) (linha 10.1), e (ii) a previsdo de que seja incorporado
ao limite da despesa o crescimento decorrente do aumento em 2 pontos percentuais da aliquota da
complementacio da unido até 2026 (linha 10.2). E importante ter em mente que no texto aprovado
tal ajuste, definido no Art. 3°,§ 8°, s6 € valido para as atualiza¢des do limite posteriores a 2024 (uma
vez que ndo remete ao Inciso I do § 2° do Art. 3° e somente ao Inciso II) e até 2026, quando a aliquota
da complementagio atingira os 23% definidos no Art. 60 dos ADCTs’. Como a Complementacio da
Unido tem previsdo constitucional e seu valor ¢ totalmente vinculado a evolugdo das receitas que
compdem o Fundeb, ela ndo pode ser controlada pelo governo federal e seu valor ¢ determinado em

todos os anos pela regra constitucional. Assim, a pressdo da complementagdo sobre os demais itens

® 0 inciso IV trata dos recursos obtidos pelo governo das contas ndo reclamadas do PIS/PASEP, segundo previsdo da
EC 126/2023. E o inciso V trata de receitas com programas de recuperagdo fiscal que serdo instituidos ap6s aprovacao
do projeto de lei complementar. Logo, ndo dispor de tais itens, ndo altera o resultado das proje¢des aqui apresentadas.
7 Mesmo na versdo do substitutivo aprovado, a reda¢@o final do § 8° do Art. 3° ¢ confusa, dando margem a diferentes
interpretagdes (a versdo do primeiro parecer de plenario era ainda pior no quesito clareza). Aqui utilizamos a
interpretacdo mais consistente com a redag@o final do texto aprovado. Esta situa¢do também ocorreu quando da
aprovacgao da Emenda Constitucional 95 de 2016, que instituiu o teto vigente, quando equipes técnicas dos Ministérios
da Fazenda e do Planejamento apresentaram trés interpretagdes diferentes a ser dado aos fundos constitucionais de
financiamento. Sobre este ponto, ver se¢do IV da Nota Técnica EC 95 da STN de 01 fevereiro de 2017.



https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/8675a0a4-31c5-4593-a24d-fb8e17376eca/resource/14c5c90f-ebd8-48b6-aded-c1f9de88ff6c/download/Nota-Tecnica-EC-95fev-2017.pdf

da despesa pode ser obtida como a diferenga entre a projecdo da complementacdo a precos de 2023
(linha 9.1), j& que o governo ndo pode alterar esse valor sem alteragdes constitucionais, € o valor

calculado para limite de despesa da complementagao (linha 10).

Resultados:

Apresentamos as estimativas para dois cendrios. No cenario A, partimos da hipdtese que o
governo cumpre a meta de resultado primario em todos os anos do horizonte de proje¢do. No cenario
B, a hipotese ¢ que o governo descumpre a meta em 2024. No cendrio A, a pressdo da
Complementacdo da Unido sobre demais itens de despesa do teto de gasto ¢ da ordem de RS 4,7
bilhdes ja em 2024. Este efeito é crescente até 2030, quando a pressdo atinge R$ 6,8 bilhdes, e so cai
no ultimo ano do horizonte de projecdo retornando para um valor proximo ao de 2024 (linha 11A).
No cendrio B, o impacto ¢ ligeiramente superior em todos os anos do horizonte de proje¢ao (da ordem
de R$ 0,2 bilhdes), sendo o impacto maior decorrente da menor taxa de crescimento real permitida
para as despesas sob o teto (reducdo do limite permitido para 50% do crescimento real da receita

devido ao ndo cumprimento da meta em 2024).

Conclusao:

No Informativo Conjunto das Consultorias de Orcamento e Legislativo da Camara referenciado

anteriormente, os autores afirmam que:
“Contudo, para evitar que a inclusdo da complementaciio da Unido ao Fundeb entre as despesas
que serio submetidas ao limite de gastos tenha algum potencial de restricio fiscal, foi incluido,
no § 8° do Substitutivo, a previsdo de ampliacdo dos limites do Poder Executivo na medida do
crescimento das complementagdes (de 17% para 19%, 21% e 23%) antes mencionados”. (p. 7, grifos

nossos).

Mostramos nessa nota que, mesmo diante de um cendrio de projecdo otimista para a taxa de
crescimento real das receitas primarias segundo o critério definido no Art. 5, as do PLP 93/2023, nao
se verifica que o mencionado ajuste para o crescimento das complementacdes elimina a pressao da
inclusdo da complementacdo sobre os demais itens de despesa. De fato, mostramos que, caso
aprovado na versao aprovada na Camara dos Deputados, essa pressio sera de minimo RS 4,7
bilhdes ja no ano que vem, com valor crescente até 2030 quando atingira R$ 6,8 bilhdes. Assim,
se quisermos alcangar o objetivo de neutralidade fiscal afirmado no préprio informativo que delineou
a proposta, ndo resta outra op¢ao que excluirmos a Complementacdo da Unido da base de célculo e

do limite de despesas.



Tabela 1: Memoria de Calculo Pressdo da Complementacdo da Unido

Apuraciio da Receita Primaria (RS bilhfes correntes) - Parte A

Ref. ao Texto Aprovado na CD |Ano 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031
art. 5° 1. Receita Primaria Total 23134 2468,3 2630,8 2821.1 2999.5 3182,0 3368,0 35668 3764,0
At 59,5 29 2. Exclustes da Receita Primaria 650,3 656,4 93,4 7524 798.4 852,3 909.5 964,2  1017.6
Art. 52,8 29 Inciso | 2.1 Concessdes e Permissdes 58 5.9 6,1 6,0 6.4 6.4 6.8 6.7 7.2
Art. 5°,§ 2°,Inciso 11 2.2 Dividendos e Participagdes 48,4 35,7 31,1 32,0 33,0 34,0 35,0 36,0 37,1
lart. 5°,8 29 Inciso 1l 2.3 Receitas de Exploracédo de Recursos Naturais 1236 120.8 137.2 155.9 166,7 183.6 2043 220,5 237.7
art. 57,8 29 Inciso VI 2.4 Transferéncias por Reparticdo de Receita A72.6 494.0 518.9 558.6 592.3 628.4 663,4 700.9 735.6
3 = (1- 2) Receita Primdria - Conceito do Art. 5°,§ 2° 1663,1 18119 19375 20686 2201,1  2329,7 24586 26026 27464
3.1 Crescimento Nominal da Receita Primaria (3) (%a.a.) 8.9 6.9 6.8 6.4 5.8 5.5 5.9 5.5
Despesa Primaria com FUNDEB e Complementacfio da Unido (RS bilhdes correntes) - Parte B
Ref. ao Texto Aprovado na CD |Ano 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031
4. Fundeb - Complementagéo da Unido 41,4 49,1 57,7 67.1 70,9 74,9 78,7 82,9 B84.3
4.1 Fundeb 2435 258,7 2747 291.8 308.4 375.6 3423 360,3 366,3
lart. 3°.§ 12 Inciso | 4.2 Fundeb - Complementacio da Unido LOA 2023 40,0
Parametros Utilizados no Regime Fiscal Sustentivel - Parte C
Ref. ao Texto Aprovado na CD |An0 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031
5. IPCA (% a.a.) 4.6 3,0 3,0 3,0 3,0 3.0 3,0 3.0 3,0
5.1 Fator de Corregéio - Pregos de 2023 1.0 1,1 1,1 1,1 1,2 1.2 1.2 1.3 1.3
6. Limites Cresc. Real da Despesa
art. 59,8 19 6.1 Limite Inferior de Cresc. Real da Despesa 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6 0.6
art. 52,8 1@ 6.2 Limite Superior de Cresc. Real da Despesa 25 2.5 25 2.5 2.5 2.5 2.5 2.5
7 = (3.1 - 5) Cresc. Real da Receita Primaria 5.9 3.9 38 3.4 28 25 2.9 25
lart. 5° Inciso | 7. 1 70% do Cresc. Real da Receita Primaria 4.2 2.8 26 2.4 2.0 18 2.0 1.8
At 5°.Inciso 1l 7.2 50% do Cresc. Real da Receita Primaria 3.0 2,0 1.9 1.7 1.4 1.3 1.4 1.3
. Cresc. Real da Despesa Primaria
rt. 5° Inciso | & Art. 5°.§ 19 F_l Cresc. Real da Despesa Primaria - Meta Cumprida 25 25 25 2.4 2.0 1.8 2.0 1.8
lart. 5° Inciso | & Art. 5°.§ 1° 8.2 Cresc. Real da Despesa Primaria - Meta Descumprida 2.5 2.0 1.9 1.7 1.4 1.3 1.4 1.3
Presséo do Fundeb no Teto de Despesa (R$ bilhdes de 2023) - Parte D
Ref. ao Texto Aprovado na CD |lg\no 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031
. Fundeb e Complementagéo - pregos constantes
9.1 Complementagdo da Unido 39,6 45,6 52,0 58,7 60,3 61,8 63,1 64,4 63.6
9.2 Fundeb 232,8 240,1 247,6 255,3 262,0 268,5 274,1 280,1 276,5

|A. Cenario Meta Cumprida sempre

10A. Limite de Despesa Complementagéio da Unido 40,9 46,9 53,2 54,5 55,6 56,5 57.7 58,7
lart. 32,5 29, Inciso l e I 10A.1 Limite de Crec. Real Despesa 40,9 42,0 48,1 54,5 55,6 56,5 57.7 58,7
Art. 3°,§ B° 10A.2 Adicional 2 p.p. Art. 60 ADCTs 0,0 5,0 51 0,0 0.0 0,0 0.0 0,0

11A. = (9.1 - 10A) Presséiio Fundeb 4,7 51 55 58 6,2 6,5 6.8 4,9

B. Cendrio Meta Descumprida em 2024

10B. Limite de Despesa Complementagao da Uniao 40,9 46,7 53,0 54,2 55,3 56,3 57,4 58,4
lart. 39,8 29, Inciso l e 1l 10B.1 Limite de Crec. Real Despesa 40,9 41,8 47,9 54,2 55.3 56,3 57.4 58,4
Art. 30,5 8° 10B.2 Adicional 2 p.p. Art. 60 ADCTs 0,0 5.0 5,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

11B. = (9.1 - 10B) Pressdo Fundeb 4,7 53 5,7 6,0 6,4 6,7 7.0 5.2

Fonte: Relatério de Projegdes Fiscais da Secretaria do Tesouro Nacional — Dez/2022, SIGA-Brasil e Céalculos Proprios.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-projecoes-fiscais/2022/21
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil

